IL POLITICO (Univ. Pavia, Italy) 
2013, anno LXXVIII, n. 2, pp. 22-43 


L’IRRIDUCIBILE AMBIGUITÀ 
DEI GRUPPI PARLAMENTARI 
(IN UN SISTEMA POLITICO PRECARIO) 


di Ernesto Bettinelli 


1. La definizione dei gruppi parlamentari come “associazioni” nelle 
recenti modifiche dei regolamenti parlamentari 


Le modifiche delle norme dei regolamenti di entrambe le Camere 
relative ai “gruppi parlamentari”, alla fine della XVI legislatura! , pote- 
vano essere una buona occasione per affrontare con sapienza e saggez- 
za i temi della “trasparenza” nei rapporti tra eletti, partiti o movimenti 
che li hanno candidati, nonché della necessaria rappresentanza delle 
forze politiche in assemblee definite, non a caso, “rappresentative”. 

Così non è stato. Il problema della “trasparenza” è stato, infatti, 
considerato quasi esclusivamente con riferimento ai finanziamenti ai 
gruppi parlamentari?, in coincidenza con lo “scandalo” dell’uso “im- 


Rielaborazione e aggiornamento della lezione svolta all’annuale Seminario di Studi e 
Ricerche Parlamentari “Silvano Tosi”, il 4 marzo 2013, nel ricordo del Prof Mario Gali- 
zia, scomparso il 27 settembre 2013, per lungo tempo componente del Comitato di dire- 
zione de “Il Politico”. 


1 Relative agli artt. 15 e 15-fer del reg. della Camera, deliberate il 25 settembre 2012, 
e agli artt. 15, 16, 16-bîis del reg. del Senato, deliberate il 21 novembre 2012. Le nuove di- 
sposizioni sono entrate in vigore nella presente (XVII) legislatura. 

2 Esplicita sul punto la relazione (a firma degli onn. Giancarlo Bressa e Antonio 
Leone) alla proposta di modifiche del regolamento della Camera: “La ratio dell’inter- 
vento è quella della trasparenza e della responsabilità, chiamandosi anche i Gruppi par- 
lamentari — in quanto destinatari di risorse finanziarie e materiali a carico del bilancio 
della Camera, ma altresì in quanto soggetti indefettibili nel nostro ordinamento costitu- 
zionale e regolamentare — a partecipare al disegno complessivo nel quale il Parlamento 
si sta impegnando per corrispondere all’esigenza di massimo rigore e pubblicità nell’u- 
tilizzo di finanziamenti pubblici. Si tratta di una svolta che si può definire epocale, poi- 
ché si inseriscono per la prima volta nel regolamento della Camera norme stringenti e 
rigorose sugli statuti dei Gruppi, sull’utilizzo delle risorse ad essi trasferite a carico del 
bilancio della Camera, sulla rendicontazione annuale e sui relativi controlli” (XVI leg., 
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proprio” e certamente disinvolto dei fondi dei Consigli regionali di- 
stribuiti ai propri gruppi interni praticamente senza alcun controllo sul- 
la loro utilizzazione?. 

Non poteva, però, sfuggire che anche una disciplina rinnovata, ri- 
volta soprattutto ad un “ragionevole” contenimento dei costi ‘“‘neces- 
sari” della politica all’interno delle assemblee legislative, richiede 
“preliminarmente” una giustificazione ancorata alla Costituzione. 

Erano possibili due approcci: uno minimalista e autoreferenziale, 
per valorizzare e isolare il ruolo dei gruppi parlamentari nell’ambito 
dell’istituzione Parlamento; l’altro più ampio, per recuperare in una di- 
mensione sistematica e sostanziale il discorso della Costituzione sulle 
forme della democrazia repubblicana e sulla loro continuità, in ade- 
sione al postulato della sovranità popolare. 

È prevalso il primo approccio anche per evitare il “rischio” di do- 
ver prendere atto dell’inadeguatezza di previsioni e procedure dei re- 
golamenti camerali collegate all’attuale condizione dei “gruppi”. 

Il regolamento della Camera dei deputati ha cercato di risolvere 
puntualmente la tradizionale questione, che impegna da lungo tempo 
anche la dottrina, sulla natura giuridica dei gruppi parlamentari. Cer- 
tamente, in quanto elementi indefettibili dell’organizzazione delle Ca- 
mere, delineata pur a larghe maglie dalla Costituzione (agli artt. 72 e 
82), essi rientrano nella categoria dei loro “organi”, proprio perché par- 
tecipano allo svolgimento delle funzioni parlamentari. Ma questa qua- 
lificazione formale è stata, per lo più, ritenuta insufficiente in quanto 
non riesce ad illuminare l’identità effettiva dei gruppi. Cosicché assai 
diffusa era (e forse ancora è) l’opinione che i gruppi mantengano una 
“doppia” soggettività: non solo in quanto organismi parlamentari (e 
quindi rientranti in un’orbita giuridica pubblicistica), ma anche in 
quanto organismi legati indissolubilmente ad “associazioni di fatto” 


Doc. II, n. 24), in: www.camera.it/_dati/leg16/lavori/documentiparlamentari/ IndiceE- 
Testi/002/024/relazione.htm. 

3 In particolare, hanno destato molto clamore le inchieste sulle spese ingiustificate e 
generalizzate da parte di consiglieri regionali, a partire dal “caso Fiorito (“er Batman”)” 
in Lazio (nell’autunno del 2012). Sui tentativi, anche a livello legislativo, di far fronte a 
fenomeni così diffusi di malcostume cfr. T.F. GIUPPONI, I! contrasto alla corruzione a ca- 
vallo tra due legislature, in “Quaderni Costituzionali”, 2013 p. 329 sgg. Il problema era 
stato affrontato in precedenza anche da C.PINELLI, Le spese elettorali: limiti, controlli rim- 
borsi sanzioni, in R. D’ALIMONTE, C. FUSARO (a cura), La legislazione elettorale italiana. 
Come migliorarla e perché, Bologna, il Mulino, 2008, p. 233 sgg. Un quadro assai allar- 
mante dell’emergenza corruzione (in generale) è presentato da A. VANNUCCI, Atlante del- 
la corruzione, Torino, EGA, 2012. 
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come i partiti di riferimento (e per questo aspetto attratti in una sfera 
tipicamente privatistica e contrattualistica)4. 

Si è voluto superare una tale dicotomia attraverso una nuova dispo- 
sizione che definisce espressamente i gruppi parlamentari come “asso- 
ciazioni di deputati”, costituite nei modi fissati dal regolamento medesi- 
mos. Si precisa, poi, che essi si configurano quali “soggetti necessari al 
funzionamento della Camera, secondo quanto previsto dalla Costituzio- 
ne e dal Regolamento”. È su questo presupposto che poggia la ragione 
delle contribuzioni finanziarie e di altre dotazioni di servizio ai gruppi’. 

L’analogo aggiornamento del Regolamento del Senato, approvato 
qualche mese dopo, non indugia in alcuna proposizione definitoria e si 
limita all’introduzione di norme più stringenti per assicurare una ge- 
stione delle risorse pubblica e trasparente?. Ma è evidente come l’op- 
zione della Camera dei deputati acquisisca un valore generale e non 
possa essere reputata irrilevante per l’altro ramo del Parlamento in pre- 
senza di un bicameralismo perfetto, espressione del medesimo sistema 
politico nazionale8. 


4 Ampia la letteratura in proposito, esaurientemente citata da S. BANCHETTI, La natu- 
ra giuridica dei gruppi parlamentari, in “Il Parlamento della Repubblica: organi, proce- 
dure, apparati”, Camera dei Deputati, Roma, 2008, vol. II, p. 659 sgg. 

5 Il quale, al comma 2 dell’art. 15, dispone per ciascun Gruppo l’obbligo di approva- 
re uno “statuto” che deve indicare 1’ Assemblea di Gruppo quale organo interno compe- 
tente ad approvare, a maggioranza, il rendiconto ed indicare l’organo responsabile per la 
gestione delle risorse erogate. 

6 Il comma 4 dell’art. 15 cit. stabilisce che i contributi previsti siano destinati “esclusi- 
vamente agli scopi istituzionali riferiti all’attività parlamentare e alle funzioni di studio, edi- 
toria e comunicazione ad essa ricollegabili, nonché alle spese per il funzionamento degli or- 
gani e delle strutture dei Gruppi, ivi comprese quelle relative ai trattamenti economici”. 

7 Anche se nella relazione alla proposta di modifica degli artt. 15, 16, 16-bis (a firma 
del Sen. Astore) si afferma che le innovazioni introdotte significano “un generale ripensa- 
mento dell’istituto dei Gruppi parlamentari” (XVI leg..doc. II, n. 32, www.senato .it/servi- 
ce/PDF/PDFServer/BGT/631565 pdf). 

Per una prima e attenta disamina della nuova disciplina sui gruppi parlamentari di- 
sposta dai regolamenti delle due Camere cfr.: F. BIONDI, Disciplina dei gruppi parlamen- 
tari e controlli sui bilanci: osservazioni alle recenti modifiche ai regolamenti di Camera 
e Senato, in “Osservatorio sulle fonti”, n. 3, 2012, www.osservatoriosullefonti.it; D. PIC- 
CIONE, / Gruppi parlamentari alla prova delle (auto)riforme regolamentari, in “Rivista 
AIC”, n. 2, 2012, www.rivistaaic.it. 

8 Nel corso delle discussioni sulle modifiche del regolamento al Senato il relatore Sen. 
Ceccanti esprime dissenso sulla scelta della Camera di definire i gruppi come “associa- 
zioni” in quanto si è voluto prendere posizione ‘su una questione tanto delicata e comples- 
sa... con una formulazione che lascerebbe adito a non pochi dubbi e in molti ambiti...” 
(Giunta per il Regolamento, 16 ottobre 2012, Resoconti sommari). 
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Lo scopo dell’enunciato appena citato (che intende rifarsi all’e- 
sempio tedesco?) è soprattutto quello di affermare una dimensione co- 
munitaria autosufficiente delle assemblee legislative, costituite da 
componenti il cui titolo di elezione (convalidata ai sensi degli artt. 65 
e 66 della Costituzione) li renderebbe formalmente estranei alle vicen- 
de dell’assai mutevole e precario “mondo” esterno dei partiti la cui pre- 
sa sugli eletti, in effetti, si dimostra spesso alquanto fievole. Il fatto 
(seppure previsto dal diritto) che presupposto dell’entrata in Parla- 
mento sia una candidatura presentata inderogabilmente da forze poli- 
tiche che ambiscono a essere rappresentate in tale istituzione (rappre- 
sentativa) parrebbe giuridicamente insignificante. Anche una lettura 
autoreferenziale dell’art. 67 della Costituzione che sottrae deputati e 
senatori a “qualsiasi” vincolo di mandato!0 confermerebbe, secondo 
questa opinione, la loro emancipazione dalle proprie origini. 


2. Dai partiti ai gruppi: un percorso “carsico” 


Un simile “sradicamento” della rappresentanza politica dal sistema 
dei partiti che pur la genera è frutto di un percorso abbastanza lungo e 
un po’ sotterraneo, non troppo esplorato e poco messo in luce in ambi- 
to costituzionalistico e di scienza politica. Vale dunque la pena rievo- 
care velocemente qualche passaggio storico e ricordare che i “gruppi” 
compaiono per la prima volta nel diritto parlamentare con le integra- 
zioni del regolamento della Camera del 1920 e del 1922. È interessan- 
te osservare come esse fossero concepite come “aggiunte” al testo al- 
lora vigente, per segnalare come questo nella sua impronta “atomisti- 
ca” liberale non dovesse, almeno formalmente, essere intaccato dalle 


9 Nella RFG i gruppi parlamentari (Fraktionen) sono definiti “associazioni aventi ca- 
pacità giuridica di deputati del Bundestag” e al tempo stesso sono riconosciuti come “ar- 
ticolazioni” della medesima Camera. In proposito cfr.: A. CIANCIO, / gruppi parlamenta- 
ri, Mlano, Giuffré, 2008, p. 60 sgg.; F. BILANCIA, / regolamenti dei gruppi parlamentari 
del Bundestag, in S. MERLINI (a cura) “Rappresentanza politica, gruppi parlamentari, par- 
titi: il contesto europeo”, Torino, Giappichelli, 2001, p. 166 sgg.; C. GATTI, I gruppi par- 
lamentari nella Germania occidentale e in Italia, Milano, Franco Angeli, 1986. 

10 Trai tanti, recentemente: G. MATUCCI, Lo status del parlamentare fra dovere di rap- 
presentanza e libero esercizio del mandato, in F. RIGANO (a cura) “La Costituzione in of- 
ficina”, Pavia, University Press, 2013, p. 111 sgg.; L. PRINCIPATO, I/ divieto di mandato im- 
perativo da prerogativa regia a garanzia della sovranità assembleare, in “Rivista AIC”, 
n. 4, 2012, www.rivistaaic.it. Fondamentale: N. ZANON, // libero mandato parlamentare. 
Saggio critico sull’articolo 67 della Costituzione, Milano Giuffrè, 1991. 
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tumultuose novità istituzionali del periodo, dovute all’affermazione 
dei partiti di massa. In ogni caso, l’inevitabile legame tra i medesimi e 
le loro proiezioni parlamentari non fu ignorato, tanto che i gruppi ven- 
nero denominati “politici”’!!. 

Tale connotazione rimase, a maggior ragione, negli anni della ri- 
nascita repubblicana, imperniata proprio sulla forza e sul protagoni- 
smo pressoché egemone dei partiti. L'Assemblea costituente, allorché 
decise di recuperare quale proprio regolamento interno l’ultimo testo 
della Camera dei deputati prefascista, ritenne del tutto ovvio mantene- 
re l'affermazione della “politicità” dei gruppi parlamentari, quale ri- 
chiamo al primato dell’organizzazione partitica che, in assoluta coe- 
renza, trovò poi nell’art. 49 della Costituzione un naturale sviluppo, sia 
pure con il “contrappeso” della conferma del divieto di vincolo di man- 
dato sancito nell’art. 67, addirittura in una prospettiva più ampia ri- 
spetto alla corrispondente norma statutaria!?. 

Peraltro, la coesistenza tra le due disposizioni costituzionali non 
diede luogo a particolari problemi fintanto che rimase incontestato il 
ruolo costituzionale dei partiti come luogo stabile e tendenzialmente 
duraturo di “determinazione della politica nazionale”. In un tale conte- 
sto non destava troppe apprensioni il ricorso prevalente al voto segre- 
t0!3, a tutela della libertà di coscienza di deputati e senatori, previsto dai 
regolamenti parlamentari per oltre venti anni di vita costituzionale. 

Espressione di questo equilibrio è la sentenza n. 14 del 1964 della 
Corte costituzionale, chiamata a pronunciarsi sulla legittimità della fer- 
rea disciplina di partito che comportava un’obbedienza “coatta” dei 
singoli parlamentari contro le loro personali convinzioni e tale da pro- 
vocare esiti delle deliberazioni “non sinceri” e, dunque, si sospettava, 
sostanzialmente invalidi. La Corte non ha dubbi: la tutela costituzio- 
nale consente di superare simili situazioni, rimesse alla piena libertà (e 


!l Cfr. G. AMBROSINI, Partiti politici e gruppi parlamentari dopo la proporzionale, 
Palermo, Arti grafiche G. Castiglia, 1922. 

12 Nell’art. 41 dello Statuto l’esortazione ai deputati di rappresentare “la Nazione in 
generale e non le sole provincie” dove erano eletti, lascia intendere la preoccupazione di 
un “mandato imperativo” sollecitato, in un sistema elitario a suffragio ristretto e organiz- 
zato nei collegi uninominali, da un numero assai esiguo di votanti (coalizzati attorno a in- 
teressi concreti di natura economica e territoriale, più che politica in assenza di una me- 
diazione partitica). 

13 Anche se le doglianze contro la sua spregiudicata utilizzazione per coprire compro- 
messi parlamentari altrimenti non praticabili non mancavano. In proposito si può ricordare: 
A. VINCENTI, Sull’abolizione del voto segreto, in “Parlamento”, n. 1-2, 1968, p. 14 sgg. 
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responsabilità) degli eletti: “l'art. 67 Cost., collocato fra le norme che 
attengono all’ordinamento delle Camere e non fra quelle che discipli- 
nano la formazione delle leggi, non spiega efficacia ai fini della vali- 
dità delle deliberazioni, ma è rivolto ad assicurare la libertà dei mem- 
bri del Parlamento. Il divieto di mandato imperativo importa che il par- 
lamentare è libero di votare secondo gli indirizzi del suo partito, ma è 
anche libero di sottrarsene.. Nessuna norma potrebbe legittimamente 
disporre che derivino conseguenze a carico del parlamentare per il fat- 
to che egli abbia votato contro le direttive del partito”!4. 

Se si leggono queste osservazioni così chiare alla luce del sistema 
politico dell’epoca si comprende che sullo sfondo persiste una certa fi- 
ducia sulla tenuta dell’organizzazione partitica e che i rapporti tra sin- 
goli parlamentari e rispettive formazioni politiche erano, tutto somma- 
to, una questione interna non istituzionalmente rilevante. Il dissenso 
emerso nelle assemblee legislative poteva diventare traumatico soltan- 
to con l’abbandono del gruppo politico originario e con l’adesione ad 
altro gruppo politico (partito) o, residualmente, al gruppo misto!5. In 
sostanza, i mutamenti dei gruppi parlamentari erano normalmente una 
conseguenza quasi obbligata delle vicende delle sottostanti forze poli- 
tiche. 

L’inizio di una nuova sensibilità si può far risalire all’approvazio- 
ne dei regolamenti parlamentari del 1971, sintomo del “disgelo costi- 
tuzionale” e dell’ammorbidimento della conventio ad excludendum 
che, fino a quel momento, aveva segnato duramente il sistema politico 
post-costituente!6. Almeno sotto traccia si insinua l’idea di una (gra- 


14 La questione sollevata davanti alla Corte concerneva, tra l’altro, il processo di for- 
mazione della legge 6 dicembre 1962, n. 1643 (istitutiva dell’ Ente nazionale per l'energia 
elettrica - E.N.E.L.) di cui veniva eccepita la validità in presenza di comprovate dichiara- 
zioni di parlamentari che avevano “confessato” di aver votato favorevolmente solo “in ob- 
bedienza al mandato imperativo che li vincolava...”. 

15 Che, nel regolamento della Camera, era nominato all’art.24, comma 4, soltanto co- 
me luogo di accoglienza dei parlamentari non iscritti ai gruppi “politici” (nello stesso sen- 
so l’art. 16 del reg. del Senato del 1949). Nelle discussioni delle “aggiunte” introdotte nel 
1920, l’istituzione dell’‘“ufficio promiscuo” fu contestata, tra gli altri, da Gaetano Salve- 
mini, che riteneva che il deputato che non intendeva legarsi ad alcun partito politico do- 
vesse, per coerenza, rimanere in Parlamento a titolo personale, come indipendente, e non 
“incarcerarsi in un’organizzazione stabile o andare nel sacco dei parricidi...” (il gruppo 
misto, appunto) (Atti Camera, XXV leg., seduta del 24 luglio 1920, p. 3877). 

16 A. PIZZoRUSSO, Il disgelo costituzionale, in “Storia dell’Italia Repubblicana”, To- 
rino, Einaudi, 1995, p. 115 sgg.; M. DOGLIANI, Interpretazioni della costituzione, Franco 
Angeli, Milano, 1982, p. 72 sgg. 
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duale) emancipazione delle istituzioni parlamentari dal sistema politi- 
co esterno e dalla stessa realtà sociale al fine di preservarle, per quan- 
to possibile, dalla crisi di legittimazione e di consenso “proattivo” che 
incominciava a colpire, nella stagione della contestazione, i partiti, 
“sostituiti” in parte da altri soggetti sociali, come i sindacati e i movi- 
menti, più efficaci nell’organizzare mobilitazioni popolari e nel rap- 
presentare interessi collettivi!”. 

Ed è in un simile contesto che si affaccia la tendenza a distinguere 
visibilmente, almeno sotto un profilo formale, i gruppi parlamentari dai 
corrispondenti partiti. Nei nuovi regolamenti i gruppi parlamentari per- 
dono la qualificazione di “politici”, anche se il loro ruolo politico vie- 
ne alquanto potenziato, in particolare riducendo progressivamente, ne- 
gli anni ’80, il ricorso al voto segreto!8. In qualche misura l’intento, già 
allora, pareva quello di rendere l’azione dei gruppi parallela rispetto ai 
partiti, ma non più necessariamente ad essi vincolata. 

Si tratta, certamente, di un approccio che non emerge in maniera 
eclatante, come si desume dalla giurisprudenza costituzionale che fa- 
tica ad abbandonare l’impostazione tradizionale, non potendo ignora- 
re i procedimenti che formano la rappresentanza politica e la funzione 
che in tale ambito l’ordinamento assegna ai partiti politici. Così nella 
sentenza n. 187 del 1990 (che riguarda, in verità, 1 gruppi dei consigli 
regionali, ma che, considerando la piena simmetria di tutte le assem- 
blee rappresentative italiane espressione del medesimo sistema politi- 
co, si adatta anche alla situazione dei gruppi parlamentari) si ribadisce 
che ‘1 gruppi [consiliari] sono organi [del Consiglio regionale], carat- 
terizzati da una peculiare autonomia in quanto espressione [nell’ambi- 
to del Consiglio stesso] dei partiti o delle correnti politiche che hanno 
presentato liste di candidati al corpo elettorale, ottenendone i suffra- 
gi necessari all’elezione [dei consiglieri]”. Nella sentenza n. 49 del 
1998 i giudici costituzionali annotano che i gruppi parlamentari si pa- 
lesano come “riflesso istituzionale del pluralismo politico, che del si- 
stema rappresentativo costituiscono struttura portante”. 


17 Puntuali riferimenti in P. FARNETI, // sistema dei partiti politici in Italia: 1946-1979, 
Bologna, il Mulino, 1983. 

18 Cfr. S. CURRERI, C. FUSARO, Voto palese, voto segreto e forma di governo in tra- 
sformazione, in “Il Parlamento del bipolarismo: un decennio di riforme dei regolamenti 
delle Camere”, Napoli, Jovene, 2008, p. 243 sgg.;V. MAGGIANI, Innovazioni nei regola- 
menti parlamentari in materia di voto segreto, in “Giurisprudenza costituzionale”, 1989, 


p.217 sgg. 
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Dalle prudenti locuzioni utilizzate potrebbe trasparire — dal punto di 
vista delle categorie giuridiche — una propensione ad accentuare l’auto- 
nomia dei gruppi dai partiti di riferimento. Siffatta sensazione risulta, 
però, decisamente smentita da un successivo intervento della Corte per 
la quale, “comunque... si vogliano definire i gruppi parlamentari, non si 
può dubitare che essi costituiscano uno dei modi, se non il principale, di 
organizzazione delle forze politiche in seno al Parlamento” (sent. n. 298 
del 2004). Dunque, la caduta dell’appellativo di “politici” sarebbe inin- 
fluente sull’indissolubilità del vincolo che i gruppi, strumento dell’azio- 
ne dei partiti in Parlamento, mantengono (e dovrebbero mantenere) con 
questi, riconosciuti ancora come il baricentro della decisione politica. 

La loro progressiva debolezza e precarietà non confortano, però, 
una tale conclusione: sono i comportamenti fluttuanti dei parlamenta- 
ri, poco duttili alla disciplina di gruppo e tanto meno di partiti ormai 
rimasti privi dell’antica solidità e di radicamento sociale e nell’opinio- 
ne pubblica, a determinare la politica nazionale, come dimostra il fe- 
nomeno imponente delle trasmigrazioni di deputati e senatori da un 
gruppo all’altro o nelle “componenti politiche” del gruppo misto!9. 

È questa realtà a rimettere in gioco o addirittura a capovolgere l’in- 
terpretazione “bilanciata” del sistema degli articoli 49 e 67 della Co- 
stituzione, prevalsa nel primo ventennio repubblicano?0. 

Un pronunciamento, quasi salomonico, della Cassazione assecon- 
da apparentemente questo orientamento, laddove puntualizza che “nel 
quadro costituzionale vigente, vanno distinti due piani di attività dei 
gruppi parlamentari: uno squisitamente parlamentare, in relazione al 
quale i gruppi costituiscono gli strumenti necessari per lo svolgimen- 
to delle funzioni proprie del Parlamento, come previsto e disciplinato 
dalle norme della Costituzione, dalle consuetudini costituzionali, dai 
regolamenti delle Camere e dai regolamenti interni dei gruppi medesi- 
mi; l’altro, più strettamente politico, che concerne il rapporto del sin- 
golo gruppo con il partito politico di riferimento, ed in ordine al qua- 
le i gruppi parlamentari sono da assimilare ai partiti politici, cui va ri- 


19 L'entità del fenomeno della mobilità parlamentare è monitorata dal sito “Open- 
Parlamento”. Nella XVI legislatura 120 deputati e 60 senatori hanno cambiato gruppo o 
sono confluiti in quello misto (http://parlamento16.openpolis.it/i-gruppi-in-parlamento). 
Sul “transfughismo”, divenuto quasi “prassi normale” nella vita del Parlamento, cfr. S. 
CURRERI, Democrazia e rappresentanza politica. Dal divieto di mandato al mandato di 
partito, Firenze, University Press, 2004, p. 7. sgg. 

20 Cfr., tra i tanti, P. L. ZAMPETTI, Dallo stato liberale allo stato dei partiti: la rap- 
presentanza politica, Milano, Giuffrè, 1965. 


29 


conosciuta la qualità di soggetti privati” (sent. 19 febbraio 2004, n. 
3335 delle Sezioni unite)2!. 

Secondo questo ragionamento la teoria dei “due piani di attività” 
comporta che gruppi e partiti siano due entità distinte e talora distanti, 
e non più reciprocamente intrecciate, dotate della medesima qualifica- 
zione giuridica di associazioni di fatto. Altrimenti non avrebbe senso 
parlare di “assimilazione”. Il fatto che queste due entità agiscano su li- 
nee parallele concorrenti od eventualmente divergenti non avrebbe al- 
cuna rilevanza giuridica-istituzionale, ma apparterrebbe semplicemen- 
te alla mutabilità della vita (politica). 


3. L’irrinunciabile funzione rappresentativa dei parlamentari 


È a questo punto che si riapre la questione di fondo dell’essenza 
della rappresentanza politica in un ordinamento democratico che 
scommette in maniera così insistente su una partecipazione diffusa e 
non effimera della società nelle sue variegate espressioni, affinché non 
si verifichino situazioni di perdurante discontinuità tra istituzioni e 
“popolo”, magari giustificate dalla “proclamazione” di ricorrenti stati 
di emergenza, con la conseguente e ansiogena “necessità” di ricostrui- 
re forme di governo (o di stato) ritenute più idonee all’assunzione di 
decisioni improcrastinabili utili al Paese, anche se non immediata- 
mente condivise, Si ripropone, pertanto, in un sistema politico in di- 


21 Le argomentazioni della Cassazione vengono riprese, pressoché puntualmente, an- 
che dalla giurisprudenza amministrativa che concerne i gruppi consiliari comunali, consi- 
derati alla stessa stregua dei gruppi parlamentari. In tal senso il TAR del Lazio (II sez. terr.), 
nella sent. dell’11 novembre 2004, afferma la loro “duplice natura”: “essi infatti rappre- 
sentano, per un verso, la proiezione dei partiti all’interno delle assemblee, e, per altro ver- 
so, costituiscono parte dell’ordinamento assembleare, in quanto articolazioni interne di un 
organo istituzionale”. Si sottolinea, inoltre, che seppure “l’ordinamento si preoccupa di 
assicurare un metodo di organizzazione democratica dei gruppi (in linea con quanto pre- 
visto dall’art. 49 Cost. relativamente ai partiti politici), (...) non intende in alcun modo 
condizionarne la vita e le dinamiche interne”. Cosicché “il concreto funzionamento e la 
gestione dei gruppi (parlamentari, regionali, consiliari), diventano rilevanti per l’ordina- 
mento solo quando questi ultimi interferiscano con lo svolgimento delle funzioni proprie 
delle assemblee”. 

Per una puntuale ricostruzione delle (incerte) statuizioni della giurisprudenza sui rap- 
porti tra partiti e gruppi si veda: G. FALCON, C. PADULA, Il problema del rapporto tra grup- 
pi consiliari e partiti politici, in “Le Regioni”, 2008, p. 247 sgg. 

22 Sul punto E. BETTINELLI, Riforme omeopatiche e ossessione maggioritaria, in F. 
RIGANO (a cura) “La Costituzione in officina”, Pavia, University Press, 2013, p. 73 sgg. 
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sordinata trasformazione, la questione del rapporto tra articolo 49 e ar- 
ticolo 67 della Costituzione e della sapiente ricerca di una prospettiva 
che non contraddica il principio di effettività della rappresentanza po- 
litica. 

Il discorso si può semplificare e attualizzare in maniera dilemma- 
tica: fino a quale limite deve essere protetta la libertà politica (di “mo- 
vimento”...) del parlamentare e come deve essere salvaguardata la for- 
za rappresentativa decisa dal corpo elettorale con il voto, quale rispo- 
sta ad un’offerta politica talora complessa, ma che in democrazia deve 
essere comunque ‘decifrata”. 

Soprattutto laddove vigono sistemi elettorali ad esito maggiorita- 
rio e in situazioni di endemica incertezza è largamente diffusa nella 
scienza politica la percezione che i cittadini con il loro voto manifesti- 
no a cascata una molteplicità di opzioni razionalmente graduate. In pri- 
mo luogo essi, in negativo, si preoccupano di individuare lo schiera- 
mento-partito valutato come il peggiore e che intendono contrastare. 
Poi, la loro scelta, in prevalenza, si indirizza in positivo nei confronti 
di formazioni che reputano in grado di esprimere una forza parlamen- 
tare che possa almeno condizionare i rapporti di forza all’interno del- 
le assemblee legislative, precipuamente con riguardo agli assetti di go- 
verno. Infine, talora forzosamente (quando, come nel caso italiano, non 
è previsto il voto di preferenza) accettano i candidati chiamati, singo- 
larmente e nel loro insieme, a dar voce e seguito alla volontà delle for- 
ze politiche che li hanno proposti-imposti?3. 

Il pacchetto chiuso presentato agli elettori (certamente meritevole 
delle più severe critiche?) implica, però, la sussistenza di un patto fi- 
duciario assai forte tra partiti e rispettivi candidati che vengono sele- 
zionati (talora in modo autoritario e oligarchico) sulla base di un crite- 
rio prevalente di affidabilità politica. 


23 Cfr. P. BELLUCCI, P. SEGATTI (a cura), Votare in Italia: 1968-2008. Dall’apparte- 
nenza alla scelta, Bologna, il Mulino, 2011. 

24 Contenute anche nella recentissima ordinanza della Corte di Cassazione (n. 
12060/2013, I sez. civile) che ha rinviato alla Corte costituzionale il giudizio sulle vigen- 
ti norme elettorali, laddove prevedono l’attribuzione del premio di maggioranza e l’esclu- 
sione del voto di preferenza. I giudici della Suprema Corte dubitano fortemente della le- 
sione di fondamentali principi costituzionali quali: l'eguaglianza del voto, il diritto di rap- 
presentanza democratica, la previsione di un voto diretto e personale (non spersonalizza- 
to, come avverrebbe con le liste rigide). La Cassazione richiama anche il ruolo affidato 
dalla Costituzione ai partiti, ma precisa che essi “non si identificano con le istituzioni rap- 
presentative da eleggere, né con il corpo elettorale...”. 
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Un simile processo attraverso cui si forma la rappresentanza poli- 
tica e, al tempo stesso, si misura la forza, basata su un sufficiente con- 
senso elettorale, dei partiti o movimenti politici in competizione non 
può essere considerato soltanto come fenomeno politico oggetto di 
analisi meramente politologiche e privo di impatto giuridico-istituzio- 
nale. Bisogna fare i conti proprio con il sistema costituito dagli artt. 49 
e 67 dai quali è possibile ricavare, a mio avviso senza soverchie diffi- 
coltà, puntuali indicazioni prescrittive nei confronti degli attori politi- 
ci, collettivi e individuali, che conseguono rappresentanza in Parla- 
mento. Da una lettura non contingente degli enunciati richiamati risal- 
tano due capisaldi che danno senso alla forma di stato di democrazia 
partecipata prescelta dai costituenti: il principio di legittimazione e 
quello di responsabilità politica, dai quali non può prescindere la pur 
autonoma organizzazione delle Camere. Ciò comporta che non può es- 
sere misconosciuto l’intero processo che ha prodotto l’elezione dei 
rappresentanti: rimosso, in quanto semplice presupposto, dai successi- 
vi momenti di una “libera” vita parlamentare. Il divieto di vincolo di 
mandato, disposto a tutela degli eletti, non può essere interpretato co- 
me un lasciapassare verso il regno dell’irresponsabilità politica che si 
manifesta quando gli eletti rinunciano alla loro funzione rappresenta- 
tiva. L’art. 67 della Costituzione riconosce certamente la libertà di co- 
scienza dei singoli parlamentari25, ma non in maniera irrefrenabile, 
giacché essa significa “responsabilità solo verso se stessi” e, dunque, 
non potrebbe essere confusa con la responsabilità politica che, invece, 
sottintende un trasparente rapporto con altri soggetti, in particolare con 
gli attori (partiti-movimenti ed elettori) dai quali è derivata l’elezione. 

Il disposto costituzionale si rivolge all’ordinamento (parlamentare) 
affinché individui ragionevolmente (con riferimento alla sensibilità col- 
lettiva maturata in un determinato momento storico) gli “spazi non con- 
divisi” di decisione, relativi a questioni peculiari e “sensibili” sulle qua- 
li si ritiene possibile interrompere il rapporto di rappresentanza per non 
menomare l’inviolabile personalità degli individui, anche se membri 
delle assemblee legislative. Nei casi in cui è previsto il ricorso al soli- 
tario voto segreto non valgono la responsabilità e l'affidabilità politica 
e, dunque, i gruppi a cui appartengono gli eletti devono momentanea- 
mente rinunciare a una piena rappresentatività. La quale, a sua volta, 
giustifica il principio di disciplina interna e le regole (purché impronta- 


25 Cfr. G. BRUNELLI, P. VERONESI, Ai limiti della funzione rappresentativa: divieto di 
mandato imperativo e voto sulle questioni di coscienza, in “Costituzionalismo.it”, n. 2,2012. 
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te a un confronto aperto e democratico) che consentono la formazione 
di orientamenti collettivi uniformi (di gruppo-partito)?6. 

Il passaggio dalla concezione oligarchica e liberale a quella repub- 
blicana e democratica spiega la progressiva riduzione degli spazi ri- 
servati al voto segreto, in concomitanza con la valorizzazione dell’in- 
dirizzo politico, strumento tipico dell’affermazione della funzione rap- 
presentativa. Tale consapevolezza dovrebbe allora impegnare le Ca- 
mere ad adottare un’organizzazione complessiva conseguente e non 
contraddittoria, volta a salvaguardare il ruolo dei gruppi parlamentari 
e le relazioni dei medesimi con i partiti di riferimento e, auspicabil- 
mente, con gli elettori che, con il voto, hanno accolto la loro (attual- 
mente) indisgiungibile offerta politica complessiva. Ciò non vuol dire 
ripristinare modelli di organizzazione partitica (di massa, fondata sul 
professionismo politico e su una militanza sovente acritica e ferrea”), 
ormai definitivamente tramontati; ma, piuttosto, consiglia di non ri- 
nunciare a quei fattori di stabilità e di radicamento sociale delle forze 
politiche e dei processi per la formazione di un consenso non effime- 
ro o episodico, in assenza dei quali la qualità della democrazia è desti- 
nata irrimediabilmente a consumarsi. 


4. La scarsa coesione e stabilità dei gruppi parlamentari 


I gruppi parlamentari abitano in una zona grigia dell’organizza- 
zione parlamentare, descritti soprattutto come contenitori a dilatazio- 
ne variabile di deputati e di senatori. Rilevano, in effetti, al di là della 
prefigurazione dei tipi e livelli delle loro cariche interne (e dei compi- 
ti esterni ad esse affidate??), le vicende connesse ai mutamenti della 
propria consistenza che si possono ripercuotere sulla costituzione e sul 


26 La previsione e tutela da parte dei regolamenti parlamentari di spazi riservati all’e- 
spressione di posizioni personali o dissenzienti rispetto al gruppo di appartenenza non si 
conforma soltanto all’art. 67, ma rappresenta anche un’esortazione ai gruppi affinché va- 
lorizzino al massimo nella loro vita interna il principio pluralistico e il metodo democra- 
tico, anche allo scopo di preservare la propria stabilità. Un’analisi dettagliata delle dispo- 
sizioni regolamentari che disciplinano le manifestazioni di dissenso individuale (come, nel 
reg. della Camera, gli artt. 24, comma 7, 83, comma 1, 85, comma 7, 85-bis, comma 3, 
116, comma 3, 118-bis, comma 4; analogamente il reg. Senato a partire dall’art. 84, 
comma 1) è proposta da A. PLACANICA, A. SANDOMENICO, Le funzioni dei gruppi parla- 
mentari, in S. MERLINI (a cura) ‘Rappresentanza politica, gruppi parlamentari, partiti. Il 
contesto italiano”, Torino, Giappichelli, 2004, vol. II, p. 75 sgg. 

27 In proposito: A. CIANCIO, / gruppi parlamentari, cit., p. 141 sgg. 
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funzionamento degli altri organi camerali. Pressoché scarsa è invece 
l’attenzione alla loro vita politica interna, alla qualità, trasparenza (an- 
che come apertura alla realtà sociale di riferimento) dei metodi attra- 
verso cui si elaborano le posizioni o gli indirizzi politici. Questo aspet- 
to è, da sempre, riservato ai regolamenti interni?8 di ciascun gruppo, i 
quali, dopo le recenti modifiche dei regolamenti parlamentari, assu- 
mono, alla Camera, il rango di “statuti” in quanto, come si è già sotto- 
lineato, i gruppi hanno acquisito lo status di associazioni. Tantomeno, 
è stata ravvisata l’opportunità, se non il dovere, di assecondare il di- 
scorso costituzionale (svolto così chiaramente negli artt. 1 e 49 della 
Carta) sulla valorizzazione della loro responsabilità rappresentativa, 
cercando, soprattutto, di favorirne la stabilità, disincentivando disso- 
ciazioni meramente trasformistiche dettate, per lo più, da convenienze 
personali che di “politico” non hanno proprio nulla. 

Già Livio Paladin denunciava severamente, ancora negli anni ’90, 
il “transfughismo” come frode agli elettori. Se alla base delle moti- 
vazioni che normalmente e “drammaticamente” vengono esibite per 
giustificare questi abbandoni, più o meno repentini e frequenti in tutti 
gli schieramenti, c’è l’insufficiente democrazia interna dei gruppi par- 
lamentari, dovrebbe quasi istintivamente maturare un interesse comu- 
ne delle Camere a riempire di contenuto effettivo le disposizioni dei re- 
golamenti parlamentari che li concernono, introducendo esplicitamen- 
te la regola del “metodo democratico” almeno per le loro decisioni più 
rilevanti. Quali sono: la distribuzione degli interventi nelle discussio- 
ni delle assemblee legislative, la designazione dei rispettivi membri 
nelle commissioni parlamentari e negli organi di direzione e program- 
mazione, l’elaborazione di proposte di mozioni e di tutti quegli atti per 
1 quali non è contemplato il voto segreto. Come si è già constatato, ci 


281 quali ora devono essere resi pubblici, anche mediante internet, ai sensi delle nuo- 
ve (sopra citate) disposizioni dei regolamenti delle Camere. In precedenza tali atti non era- 
no facilmente accessibili, come ha riconosciuto S. Ceccanti nel corso delle discussioni al 
Senato relative alla revisione dell’art. 15 del proprio regolamento: “superiamo l’anomalia 
per la quale queste fonti importanti che regolamentano la vita interna dei Gruppi parla- 
mentari spesso non sono minimamente conoscibili, non solo da parte dei singoli cittadini 
ma anche da parte degli studiosi, che molte volte ci inseguono per avere i testi aggiorna- 
ti...” (Res. sten. XVI leg. cit., Assemblea 8 novembre 2012). 

29 Diritto costituzionale, Padova 1998, p. 318. Sul fenomeno, che ha assunto dimen- 
sioni patologiche proprio nella stagione del maggioritario e del bipolarismo, si sofferma, 
tra gli altri, approfonditamente S. CURRERI, Rappresentanza politica e mobilità parlamen- 
tare in N. ZANON, F. BIONDI (a cura), “Percorsi e vicende attuali della rappresentanza e del- 
la responsabilità politica”, Milano, Giuffré, 2001, p. 189 sgg. 
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s1 è limitati, invece, a dettare nuove norme dirette prevalentemente ad 
assicurare trasparenza e pubblicità nella gestione delle risorse (di na- 
tura pubblica) che le singole Camere erogano a ciascun gruppo. 

Non si è inteso, tuttavia, porre mano alla correzione di quegli isti- 
tuti che sviliscono l’effettività della funzione rappresentativa di depu- 
tati e senatori e che costituiscono una comoda via di fuga dalla re- 
sponsabilità politica assunta nel corso dei vari momenti del processo 
elettorale (dall’accettazione della candidatura, all’adesione program- 
matica predisposta dai partiti-movimenti nelle cui liste si viene am- 
messi attraverso “vagli” solitamente discrezionali, fino agli appelli ai 
votanti in campagne elettorali regolate, alle quali l’ordinamento riser- 
va condizioni particolari di evidenza e pubblicità istituzionali). Che 
questa fase sia assolutamente ininfluente sui modi dell’organizzazione 
parlamentare, in virtù del principio della sua autonomia prevista dalla 
Costituzione, pare poco coerente con la sua complessiva impostazio- 
ne, tesa a favorire e garantire una democrazia partecipata, senza frat- 
ture tra “stato apparato” e “stato comunità”, come si predicava fidu- 
ciosamente agli albori della Repubblica?0, 

Queste osservazioni non intendono affatto dimenticare o svalutare 
il “divieto di vincolo di mandato”, sancito dall’art. 67 della Costituzio- 
ne a tutela della libertà di coscienza dei parlamentari come sopra defi- 
nita (nessuna categoria giuridica può essere senza limiti), ma cercano 
di collocarla in un articolato disegno coerente, senza aporie. Non sa- 
rebbe certamente legittimo concepire i gruppi parlamentari come “gab- 
bie” che costringono i loro membri in uno stato di cattività3!. Quando il 
dissenso politico diventa insuperabile, non rimane altra via che quella 


30 Si può evocare, tra i tanti, il pensiero di E. TosaTO, Sugli aspetti fondamentali del- 
lo Stato. Appunti, in “Studi in onore di Carlo Esposito”, Padova, vol. II, 1973, p. 1785 
sgg., valorizzato recentemente nel bel libro di M. GALIZIA, Egidio Tosato costituzionalista 
e costituente, Giuffré, Milano, 2010. 

31 Molte discussioni ha suscitato l’obbligo per i candidati del “Movimento 5 stelle” di 
sottoscrivere un “Codice di comportamento degli eletti” che li vincola, tra l’altro, a ‘“mante- 
nere una relazione con gli iscritti tramite il recepimento delle loro proposte durante l’arco 
della legislatura” e ad avvalersi del sito “www.movimentoSstelle .it” quale “strumento uffi- 
ciale per la divulgazione delle informazioni e la partecipazione dei cittadini”. Inoltre, ai par- 
lamentari è preventivamente e a priori fatto divieto di “associarsi con altri partiti o coalizio- 
ni o gruppi se non per votazioni su punti condivisi”. In coerenza con questa impostazione 
Beppe Grillo, oltre a contestare il “famigerato” art. 67 della Costituzione, invoca il recall, 
cioè “la possibilità di sfiduciare l’eletto da parte del collegio elettorale (come avviene in par- 
te negli Stati Uniti)” (www.meetup.com/Parlamento-5-Stelle/events/129635072). Vicino a 
queste posizioni, in dottrina, Mannino ritiene che “sia arrivato il momento di discutere se- 
riamente sull’ipotesi di far derivare dall'abbandono del gruppo parlamentare la decadenza 
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della separazione; né sarebbe ammissibile prospettare soluzioni a lun- 
go teorizzate come quella della decadenza per “indisciplina di parti- 
to”’32. Ma è altrettanto inaccettabile creare ricoveri agevoli e privilegia- 
ti per coloro che decidono di recidere l’originario patto elettorale. 

I regolamenti parlamentari precedenti alla loro totale riscrittura nel 
1971 consideravano con prudenza il “trauma” delle scissioni dai grup- 
pi. Essendo questi definiti espressamente (non a caso) “politici”, colle- 
gati a forze che avevano dimostrato la capacità di organizzare quote di 
consenso popolare, si presumeva che anche i deputati o senatori dis- 
senzienti, ove non fossero nella condizione numerica di dare vita a un 
nuovo gruppo parlamentare, considerassero come prima ipotesi di nuo- 
va e positiva collocazione l’adesione a “gruppi parlamentari affini” (art. 
25, comma 3 del reg. della Camera del 1949). In tal modo, la ‘rottura’ 
poteva assumere una dimensione effettivamente politica e non sempli- 
cemente di natura personale e veniva, in qualche misura, implicitamen- 
te confermata la rilevanza dei partiti, quali (co)protagonisti della deter- 
minazione della politica nazionale. Viceversa, l’iscrizione al “gruppo 
misto” si profilava come un rimedio residuale di fronte a conflitti irri- 
ducibili e, molto spesso, esistenziali. Cosicché il gruppo misto era con- 
gegnato come luogo di accoglienza (anch’esso tecnicamente propedeu- 
tico alla formazione degli altri organi collegiali endocamerali) di pur au- 
torevoli personalità che, con la loro opzione di smarcamento dal parti- 
to che li aveva candidati, rinunciavano ad una attuale rappresentatività 
politica (collettiva) per proseguire il loro “mandato” in una dimensione 
autoreferenziale, confidando magari in una legittimazione a posteriori, 
ottenuta in successive elezioni e in altre formazioni. Proprio per questo 
“l’unico gruppo misto” (in cui confluivano d’autorità anche i parla- 
mentari dei partiti che non avevano ottenuto un numero sufficiente di 
eletti — 20 o comunque non inferiore a 10 — per costituire gruppi politi- 
ci) era soltanto nominato (agli artt. 25-26), senza essere trattato in ma- 
niera diversa rispetto agli altri gruppi politici, ai quali era riconosciuto 
soltanto il compito di eleggere il proprio Presidente, l’ Ufficio di presi- 
denza e di scegliere i propri membri nelle commissioni parlamentari 


del seggio...” (A. MANNINO, L’abuso della mobilità parlamentare: ripensare il divieto di 
mandato imperativo, in “Quaderni costituzionali”, 2001, p. 137). 

In verità, un'impostazione così rigida, rendendo quasi insostenibile l’esercizio della 
funzione rappresentativa, non pare compatibile con l’esigenza di mantenere un rapporto 
continuo, ma dialettico ed equilibrato, con il movimento di riferimento e, soprattutto, con 
gli elettori che l'hanno votato, i quali non necessariamente (e solo in misura assai ridotta) 
manifestano le loro opinioni attraverso la “rete”. 
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(art. 27 del regolamento della Camera dal quale sostanzialmente non si 
discostava il coevo regolamento del Senato: art. 16). 

Del tutto differente e incoerente è l’approccio seguito dai regola- 
menti vigenti che, se mettono in ombra la politicità dei gruppi parla- 
mentari33, che pertanto diviene un mero dato di fatto (estraneo alla vi- 
ta e all’organizzazione delle Camere), la riconoscono, però, nelle scel- 
te dei fuoriusciti che trovano nel gruppo misto (disciplinato in manie- 
ra più minuziosa all’art. 15-bis — aggiunto nel 1997 — del regolamento 
della Camera, rispetto all’art. 14, comma 6, di quello del Senato) un 
luogo davvero “ospitale”: una sorta di condominio in cui alloggiano di- 
verse componenti politiche anche se costituite da un solo parlamenta- 
res4. Insomma, qualsiasi dissociazione dal gruppo-partito originario 
viene ad assumere la dignità di evento politico che merita un ricono- 
scimento anche formale e un trattamento certamente di favore35; men- 
tre il rapporto di normale continuità e stabilità tra gruppi e partiti di ri- 
ferimento è, per l’ordinamento, irrilevante. 


32 Per un’accurata rassegna dei vari espedienti praticati (o più spesso tentati), in vari 
periodi e in vari ordinamenti, per far valere la disciplina di partito sugli eletti; cfr. S. CUR- 
RERI, Democrazia e rappresentanza politica, cit, p. 140 sgg. 

33 Anche se il collegamento esplicito gruppo-partito riemerge, laddove (all’art.14, 
comma 2, del reg. Camera; e analogamente all’art. 14, comma 4, del reg. del Senato) si pre- 
vede che il Presidente d’ Assemblea possa “autorizzare la costituzione di un Gruppo con me- 
no di venti iscritti purché questo rappresenti un partito organizzato nel Paese” di una certa 
consistenza e radicamento territoriale. Viceversa, il ruolo rappresentativo dei gruppi formati 
da almeno 20 iscritti, che si costituiscono automaticamente anche in corso di legislatura, 
non viene menzionato. Si potrebbe ritenere che esso sia comunque presunto pur avendo i 
gruppi perduto la qualificazione di “politici”. In tal modo, però, viene annullata ogni di- 
stinzione tra gruppi di origine partitica e gruppi (magari numerosi) che l’hanno recisa o che 
si presentano come (nuovi) partiti parlamentari (ancora) privi di legittimazione elettorale. 

34 Seppure il regolamento del Senato non disciplina le componenti politiche nel grup- 
po misto (richiamate però episodicamente all’art. 156-bis, comma 1, forse per suggestione 
del regolamento della Camera) per prassi esse vengono riconosciute e connotate addirittura 
come “partitiche” (nella XVI leg. se ne sono contate 18) anche se formate da un solo parla- 
mentare (come nel caso delle componenti “Partecipazione democratica”, “Siamo gente co- 
mune -movimento territoriale”, per citare solo gli esempi più curiosi ed indubbiamente am- 
biziosi). Vedi il sito internet del Senato alla pagina: http://leg16.senato.it/leg/16/BGT/Sche- 
de_v3/GruppiStorici/00000009 htm. 

35 Anche sotto il profilo economico, in quanto i parlamentari (divenuti) indipendenti 
non sono più tenuti a cedere (secondo una prassi comune) quote dei propri emolumenti ai 
partiti d’origine. Per una visione complessiva sul trattamento riservato ai parlamentari do- 
po i recenti tagli deliberati da entrambi i rami del Parlamento, cfr. il documento elaborato 
e presentato dalla Camera dei deputati in un incontro con la stampa (20 dicembre 2012): 
Le misure per la riduzione e la riqualificazione della spesa, www.camera.it/applica- 
tion/xmanager/projects/leg17/file/ seconda_parte pdf. 
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5. Le prospettive per una rappresentanza politica “rappresentativa” 


Le ragioni di una tale distrazione possono essere molte. In partico- 
lare, da tempo si sta facendo strada l’idea che la forma-partito sia or- 
mai avviata verso un’inarrestabile declino in quanto approssimativa- 
mente identificata tout court con il tipo “partito di massa” del secolo 
scorso. In verità, la Costituzione si apre al massimo pluralismo e non 
preclude affatto l’affermazione di nuovi modelli conseguenti alla mu- 
tazione degli assetti sociali e alla prepotente evoluzione tecnologica 
della comunicazione36. È nella natura delle cose che i sistemi politici 
in democrazia si trasformino. 

La Costituzione, a ben vedere, fissa solo due limiti. L’uno negati- 
vo Vieta la formazione di partiti che nell’organizzazione, negli obietti- 
vi e nelle manifestazioni si riconducano al “disciolto partito fascista” 
(disp. fin. XVI della Costituzione); l’altro positivo richiede l’adesione 
al “metodo democratico” per consentire un’effettiva e libera parteci- 
pazione popolare alla determinazione della politica nazionale (a tal fi- 
ne rilevano non soltanto gli artt. 1 e 49 della Costituzione, ma tutte le 
norme sulle libertà fondamentali)?7. 

Entro questo così ampio alveo si svolgono le competizioni tra le for- 
ze politiche che riescono ad aggregare un consenso sufficiente, e suffi- 
cientemente stabile e organizzato, per concorrere al conseguimento di 
quote di rappresentanza in Parlamento. Come si è già sottolineato, si trat- 
ta di un processo che non si deve interrompere dopo l’evento elettorale, 
ma che dovrebbe naturalmente proseguire senza perdere di vista i prin- 
cipi di legittimazione e di responsabilità (non solo verso se stessi), così 
ben declinati dalla coppia degli artt. 49 e 67 della Costituzione. 

L'organizzazione parlamentare, pertanto, dovrebbe adeguarsi ad 
essi e correggere le anomalie che sono emerse in modo così dirom- 
pente. Alcuni rimedi sarebbero assai semplici: rendere più ospitali i 
gruppi parlamentari legati ai partiti politici di riferimento e rendere me- 
no ospitale l’ “unico gruppo misto”. 

Per quanto riguarda il primo punto, è necessario infrangere lo sto- 
rico “tabù” dell’impermeabilità dei gruppi (e dei partiti) a qualsiasi in- 


36 Come dimostra A. FLORIDIA, Partiti e partecipazione politica: modelli alternativi 
di “democrazia interna”, tra ricerca empirica e riflessione normativa, in “XXHI Conve- 
gno SISP”, Roma, 2009, www.sisp.it/files/papers/2009/antonio-floridia-369 pdf. 

37 È tuttora valido e attuale l’insegnamento di C. MORTATI, Articolo 1, in G. BRANCA 
(a cura), “Commentario della Costituzione”, Bologna, Zanichelli, 1975, p. 1 sgg. 
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trusione regolativa di natura pubblicistica38, sia pure dettata al fine or- 
mai generalmente condiviso di garantire una vita interna davvero tra- 
sparente (quante volte ricorre questo termine!) e assolutamente coe- 
rente con il metodo democratico, senza prevaricare sulle posizioni per- 
sonali attinenti a questioni (di coscienza) che ragionevolmente sono al 
di fuori del “patto” partito-candidati-elettori quale si è andato definen- 
do (seppure in modo dialettico e non conclusivo) nel corso del con- 
fronto elettorale. Purtroppo, la recente configurazione dei gruppi come 
“associazioni” a sé stanti sembra andare in direzione contraria rispet- 
to all’idea del continuum qui sostenuta. Questa impressione può esse- 
re confermata da alcuni autorevoli leader di partito che, auspicando un 
profondo rinnovamento del sistema politico, immaginano 1 gruppi par- 
lamentari in una situazione di egemonia rispetto alle sottostanti e flui- 
de organizzazioni politiche3°. 

Considerando il secondo punto, sarebbe opportuno ridimensionare 
il gruppo misto, in quanto composto da parlamentari che non possono 
vantare (più) una sufficiente legittimazione popolare, con conseguen- 
te affievolimento della loro responsabilità politica‘0. Le cosiddette 
“componenti politiche” sono molto spesso una finzione e dovrebbero 
essere soppresse per non dare luogo a inammissibili frammentazioni e 
privilegi*!. Non si comprende come un gruppo possa essere qualifica- 


38 Tra le sollecitazioni più recenti cfr. G. AMATO, Nota su una legge sui partiti in at- 
tuazione dell’art. 49 della Costituzione (nota presentata al Governo 1°11 luglio 2012), 
www.astrid-online.it. 

39 Ad esempio Matteo Renzi, esponente del Partito democratico, pensa “ad un parti- 
to rete e non ad un partito piramide, con un cervello nel gruppo parlamentare a Roma, e 
un secondo cervello a livello locale, dove governiamo, dove abbiamo il polso più chiaro 
della gente, perché siamo noi sindaci il riferimento di chi ha bisogno” (frammento di di- 
scorso, citato da R. NIRI, Renzi pronto a correre da Segretario, in La Repubblica, 2 set- 
tembre 2013, p. 8). Una simile destrutturazione più che riorganizzazione dei partiti politi- 
ci sembra svalutare l’effettivo “concorso” dei cittadini alla “determinazione” della politi- 
ca nazionale nel momento in cui i nodi della “rete” sembrano più “centri d’ascolto” che 
luoghi di discussione e di elaborazione di indirizzi politici. 

40 È generale la critica all’attuale indulgente configurazione del gruppo misto. Tra i 
tanti: S. CURRERI, Rappresentanza politica e mobilità parlamentare, cit., p. 199 sgg.; R. 
BIN, La disciplina dei gruppi parlamentari, in “Annuario 2000. Il Parlamento”, Padova, 
Cedam, 2001, p. 94 sgg.; G. MATUCCI, Lo status del parlamentare fra dovere di rappre- 
sentanza e libero esercizio del mandato, cit., p. 119 sgg. 

41 In particolare dovrebbe essere abrogato l’art. 15-bis del regolamento della Came- 
ra (introdotto nel 1997) che sancisce la specialità del gruppo misto, prevedendo, tra l’al- 
tro (al comma 2), che i suoi organi direttivi deliberino, “tenendo proporzionalmente con- 
to della consistenza numerica delle componenti politiche in esso costituite...”. Agli inizi 
della XVII legislatura il Senato ha varato il regolamento del gruppo misto, con un conte- 
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to “associazione” in mancanza di una apprezzabile coesione e di uno 
“scopo politico comune” (che non sia la gestione meramente contabi- 
le delle risorse che gli vengono assegnate). Il gruppo misto è null’altro 
che un contenitore (neppure un’aggregazione) di personalità che si de- 
vono coordinare per contribuire e partecipare all’organizzazione par- 
lamentare; cosicché il ruolo del gruppo medesimo dovrebbe limitarsi 
alla nomina del proprio presidente e relativi organi direttivi a caratte- 
rizzazione solo “tecnica”, seguendo un metodo di votazione maggiori- 
tario a doppio turno*. Anche la ripartizione dei parlamentari nelle va- 
rie Commissione, in mancanza di gentlemen’s agreements che tenga- 
no conto delle preferenze individuali, dovrebbe essere effettuata sulla 
base di graduatorie formulate attraverso progressive votazioni “a ca- 
scata” o attraverso sorteggio. Viceversa, dovrebbe essere ritenuta non 
necessaria la presenza di “rappresentanti” del gruppo misto negli or- 
gani di Presidenza di ciascuna Camera, la cui “sovrabbondanza” ri- 
spetto alle loro effettive necessità funzionali è stata in più occasioni 
biasimata#. 

Certamente, anche la persistente deriva personalistica* del sistema 
politico non favorisce la valorizzazione in Parlamento dei principi di 
legittimazione e responsabilità politica. Se i partiti diventano, per lo 
più, luoghi di adesione plebiscitaria a leader con i quali ci si immede- 
sima anche sotto un profilo esistenziale e privato45, è chiaro che la fun- 
zione rappresentativa (di obiettivi e di programmi di convivenza) per- 
de significato 0, addirittura, viene intesa in maniera capovolta, dall’al- 
to verso il basso, alimentando anche le “vocazioni” centrifughe dai 
gruppi parlamentari originari. Una dissociazione supportata da una co- 


nuto assai essenziale che non prevede la costituzione delle componenti politiche e che per 
le deliberazioni interne adotta un normale criterio di maggioranza (www.senato.it). 

4 A cui dovrebbero prendere parte i due membri più votati al primo turno (nel caso, 
assai probabile, di una molteplicità di parità di consensi, la selezione dei due concorrenti 
potrebbe essere effettuata mediante sorteggio). 

43 In particolare, si prestano ad applicazioni talora assai disinvolte le disposizioni re- 
golamentari che prevedono un numero variabile di posti di Segretario (assai ambiti per i 
benefici che comportano) al fine di garantire la presenza di tutti i gruppi parlamentari nel- 
l'Ufficio di presidenza (art. 5 del reg. della Camera, commi 5, 6,7; art 5, comma2 del reg. 
del Senato). Nella XVI legislatura il Senato ha nominato ben 12 Segretari. 

4 Cfr. P. POMBENI, La personalizzazione della politica, in T. GREGORY (a cura), “XXI 
secolo. Il mondo e la storia”, Istituto dell’ Enciclopedia Italiana, Roma, 2010, pp. 101 sgg; 
M. CALISE, Il partito personale, Bari, Laterza, 2000. 

45 Particolarmente illuminante l’analisi di N. URBINATI, Dalla democrazia dei partiti 
al plebiscito dell’audience, in “Parolechiave”, n. 47, 2012, p. 7 sgg. 
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municazione invasiva, attraverso i media e le nuove forme di comuni- 
cazione interpersonale, pretende di assumere valore politico sulla ba- 
se della percezione di un qualche, seppur effimero, consenso colletti- 
vo non ancora organizzato. 

È in questo “ambiente” che diviene comodo esaltare, oltre misura, 
la portata del solo art. 67 della Costituzione a copertura di comporta- 
menti parlamentari assai spregiudicati, ignorando del tutto le respon- 
sabilità assunte e le affidabilità esibite durante il processo elettorale. 

Ritornare all’originaria ed equilibrata prospettiva costituzionale del- 
la “responsabilità rappresentativa” richiede probabilmente sapienti in- 
terventi in materia elettorale e aggiornamenti della stessa Costituzione. 

Il vulnus che l’improvvida vigente disciplina di formazione delle 
Camere (inventata per salvare uno pseudo-bipolarismo inefficace e 
poco aderente alla realtà sociale italiana) ha determinato sulla qualità 
della nostra democrazia è ormai conclamato, fino a diventare una vera 
e propria emergenza al punto da rendere “insostenibile” il ricorso ad 
altri scioglimenti anticipati del Parlamento da parte del Capo dello Sta- 
to47. Già Carlo Lavagna, in tempi lontani, aveva avvertito che la Co- 
stituzione non è affatto silente o neutrale in tema di normativa eletto- 
rale e non consegna al legislatore una discrezionalità indiscriminata*8. 
Proprio la salvaguardia del pluralismo politico e sociale, la legittima- 
zione e la responsabilità degli eletti sono i capisaldi che devono esse- 
re rispettati. 

I congegni che a tal fine potrebbero essere individuati per rendere 
praticabile l’irrinunciabile patto partiti-elettori-eletti, fondamento di 
una democrazia rappresentativa e non alienata, sono noti e raccoman- 
dati e tendono a rafforzare la posizione e la partecipazione di tutti e tre 
gli attori del processo elettorale. 


46 Come segnalano chiaramente e continuamente indagini assai approfondite come: 
G.. RIZZONI, Il bipolarismo italiano fra politics e policies, in N. GENGA e F. MARCHIANÒ 
(a cura), “Miti e realtà della seconda Repubblica”, Roma, Ediesse, 2012; V. LipPpoLIs, G. 
PITRUZZELLA, Il bipolarismo conflittuale. Il regime politico della seconda Repubblica, So- 
veria Mannelli, Rubbettino, 2007; A. PAPPALARDO, // sistema partitico italiano fra bipo- 
larismo e destrutturazione, in “Rivista italiana di scienza politica”, n.3, 2001, p. 561 sgg.; 
A.D’ANDREA (a cura), Verso l’incerto bipolarismo. Il sistema parlamentare italiano nel- 
la transizione (1987-1999), Milano, Giuffré, 1999. 

47 Il Presidente Napolitano, anche recentemente, ha dichiarato di rifiutare “ipotesi ar- 
bitrarie e impraticabili di scioglimento”, come hanno riferito varie agenzie di stampa (co- 
sì l Ansa, Roma, 13 agosto), riprese da tutti i quotidiani. 

48 C. LAVAGNA, Il sistema elettorale nella Costituzione italiana in “Riv. trim. dir. pub- 
bl”, 1952, p. 849 sgg. 
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La soluzione del collegio uninominale pare la preferibile, in quan- 
to riesce a combinare la responsabilità politica del partito o movimen- 
to che presenta il candidato, il valore aggiunto della sua personalità e 
un coinvolgimento più consapevole e maturo degli elettori che posso- 
no effettuare la loro scelta tenendo conto degli aspetti sia programma- 
tici, sia di affidabilità individuale4. Un tale sistema richiama, poi, an- 
che l’esigenza di una selezione delle candidature su base territoriale at- 
traverso procedure partecipate come le primarie (non più lasciate alla 
sensibilità dei diversi partiti concorrenti, ma, finalmente, disciplinate 
per legge)50. Anche il deposito formale delle candidature dovrebbe es- 
sere “perfezionato”, definendo in modo più garantitos! la raccolta del- 
le sottoscrizioni di sostegno e imponendola per tutte le forze (e candi- 
dati) in lizza e non soltanto per quelle che non dispongono al momen- 
to di propri esponenti nelle istituzioni rappresentative. Oltre a soddi- 
sfare il principio di par condicio anche nelle fasi preparatorie del pro- 
cedimento, si aumenterebbe ancor di più il concorso dei cittadini alla 
complessiva vicenda elettorale. 

Questa “disciplina di contorno” viene solitamente considerata qua- 
si soltanto da un punto di vista di adempimenti burocratici, ma, se pre- 
sa sul serio, contribuirebbe non poco a consolidare i principi (e pre- 
supposti) di legittimazione e responsabilità. 

Sul piano delle revisioni costituzionali, l'aggiornamento e la sem- 
plificazione del nostro bicameralismo perfetto, con la drastica riduzio- 
ne dei membri della Camera dei deputati (da 630 a 400) renderebbero 


49 La legittimazione e la responsabilità politica acquisite da un parlamentare eletto in 
un collegio uninominale, e candidato per essersi aggiudicato la vittoria in votazioni “pri- 
marie”, renderebbe senza dubbio più credibile e politicamente più “pesante” la sua even- 
tuale dissociazione dal partito-gruppo d’origine. Un’ipotesi di metodo elettorale che po- 
trebbe soddisfare le esigenze di responsabilità politica diffusa esposte nel testo è proposta 
da E. BETTINELLI, Riforme omeopatiche e ossessione maggioritaria,cit., p. 80 sgg. 

50 F. R. DE MARTINO, La selezione delle candidature attraverso il metodo delle pri- 
marie. Partecipazione politica e rappresentatività dei partiti, in “Rivista AIC”, n.3,2013, 
www.rivistaaic.it; F. LANCHESTER, Le elezioni primarie dirette di partito (0 di coalizione) 
e la loro regolazione pubblicistica, in “Percorsi costituzionali”, n. 1, 2011, p.83 sgg.;R. 
VIGNATI, Trasformazione dei partiti politici, democrazia interna e selezione dei candida- 
ti, in F. RANIOLO (a cura), “La trasformazione dei partiti politici”, Soveria Mannelli, Rub- 
bettino, 2004, p.121 sgg. 

51 Anche per evitare la frequente falsificazione delle sottoscrizioni degli elettori a so- 
stegno delle liste elettorali, com’è stato recentemente accertato in sede giudiziaria in Lom- 
bardia, relativamente alle elezioni del Consiglio regionale nel 2010, per il “listino” perso- 
nale di Roberto Formigoni (candidato poi eletto a presidente della Giunta regionale). Sul- 
la vicenda: http://it.wikipedia.org/wiki/Roberto_Formigoni. 
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più visibile e ‘meno clandestina”5? la rappresentanza politica, costrin- 
gendola a rispondere con la dovuta assiduità alle proprie constituencies 
e, dunque, a riflettere sulla necessità di una più adeguata organizza- 
zione parlamentare in grado di rianimare quel circuito virtuoso gruppi 
parlamentari, partiti e popolo53 che la Costituzione indica come requi- 
sito irrinunciabile di una democrazia effettiva. 


Abstract - The recent modifications of 
the Italian parliamentary rules are set up to as- 
sure a transparent management of public con- 
tributions to parliamentary groups. Indeed, 
these innovations don’t take any position 
about their relations with parties and voters. 
This is a consequence of a very uncertain and 
fluid political system, as it's demonstrated by 
the several and frequent dissociations from 
their early groups by members of Parliament 
joining the “mixed group”. This phenomenon 
determines a heavy disruption of the constitu- 
tionals principles of political accountability 
and legitimacy, that is the basis of representa- 
tive democracy. The appeal to the prohibition 
of an imperative mandate (established by the 
Italian Constitution) normally is a shield to 
protect unscrupulous behaviours of the mem- 
bers of Parliament. 

The public opinion and the constitution- 
al doctrine consider that this situation dam- 


ages the correct working of a democracy, but 
it's very difficult to come to an agreement 
about the possible solutions. 

The author’s opinion is that it would be 
necessary to modify the present parliamen- 
tary rules regarding the “mixed group”, mak- 
ing it less attractive. Additionally it would be 
convenient to establish positive rules about 
democracy and disclosure in parliamentary 
groups’internal life. 

In addition, and more generally, institu- 
tional reforms affirming the principle of po- 
litical accountability for every actor of the 
electoral process (parties, candidates and vot- 
ers) could contribute to make the political 
system more transparent. In particular, the in- 
troduction of uninominal electoral colleges, a 
better candidates’selection through primary 
elections and, last but not least, a considerable 
reduction of the number of the members of 
Parliament would be desirable. 


52 E. BETTINELLI, Riforme omeopatiche e ossessione maggioritaria, cit., p. 79. 

53 Nello stesso senso B. MALAISI, La rappresentanza politica tra divieto di mandato 
imperativo e libertà di appartenenza al gruppo parlamentare, in S. MERLINI (a cura),“Rap- 
presentanza politica, gruppi parlamentari, partiti. Il contesto italiano”, Torino, Giappi- 


chelli, 2004, vol. II, p. 126. 
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